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Los intereses regionales y  




"Regional lnterest and the Brazilian Federation" 
Davelops several essential themes for de deba-  
te: the inter-regional dynamics and the federative 
pact; the federative crisis in the 1980s; the politics 
of the governors and the decentralization and  
crisis of the federative pact; and at last the 
prospects of the governor's politics and the abeve- 
mentioned pact. 
1. La dinámica interregional y  
el Pacto Federativo 
Desde el inicio del siglo XX, el desarrollo regio-  
nal ha experimentado profundas transformacio-  
nes en Brasil. La necesidad de fortalecer y con- 
solidar una articulación entre las regiones -bas- 
tante frágil hasta el inicio del siglo debido a la 
propia historia colonial y a las dimensiones con- 
tinentales del territorio- era como indispensable 
para la constitución de una nación y para el pro-  
pio desarrollo del país. Los gobiernos, para obte- 
ner la articulación federativa, transitaron desde el 
periodo colonial entre dos tendencias contradic- 
torias: a veces el centralismo autoritario, otras 
veces el mandonismo local (1). 
Ambas tendencias están presentes en el trans- 
curso de la constitución del sistema político bra- 
sileño. La omnipresencia del Estado viene de la 
herencia burocrática y patrimonial de la coloniza- 
ción portuguesa y tuvo continuidad, después del 
inicio republicano descentralizante al comienzo del 
siglo, en el ciclo centralizador varguista (de  
Vargas) del pos-30 y en el centralismo autoritario 
del régimen militar pos-64. Por otro lado, la per- 
sistencia del "coronelismo" se explica por la 
presencia gravitante del latifundio en la historia  
del país, que siempre prevaleció ante la presen-  
cia de un Estado aparentemente fuerte, pero de 
hecho débil y distante para controlar a los gran-  
des propietarios de tierra esparcidos por todo el 
país (Camargo. A. 1993). 
Fue entre esos períodos, de "sístoles y diástoles" 
(centralización-descentralización) del Pacto Fede- 
rativo, que se expandió la industrialización y se 
consolidó un mercado interno, con la integración 
del territorio en un único espacio de acumulación, 
de carácter nacional. Eso transformó definitiva- 
mente la base productiva y las representaciones 
sociales y políticas regionales en este final de  
siglo. 
La transformación de las economías regionales a  
lo largo de este siglo es temporizada por la lite- 
ratura especializada de la siguiente manera (Cano 
W. 1985): 
•  se inicia con el proceso de articulación 
comercial, gestado en el transcurso de la 
industrialización y de la consolidación del 
mercado interno a partir de los años 30. Las 
características de este periodo son la concen- 
tración de la industria en la región Sudeste y  
su impacto limitado sobre la estructura pro- 
ductiva de las regiones menos industria- 
lizadas; y la superación de carácter insular 
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de los espacios económicos regionales (hasta 
entonces vinculados fundamentalmente hacia 
el exterior) debido al aumento de los inter- 
cambios intraregionales y por el desarrollo de 
un mercado interregional para la colocación  
de excedentes. 
• continúa con el proceso de integración 
productiva desencadenado a partir de los 
años 60, cuya principal característica es la am- 
pliación de los flujos interregionales de capi- 
tales privados y estatales, que crean un es- 
pacio de acumulación más amplio que el re- 
gional. En esta etapa, la evolución de la in- 
dustrialización, además de la política de in- 
centivos fiscales y financieros, lleva grandes 
grupos empresariales y buena parte del capi- 
tal nacional más allá de la región Sudeste.  
Las inversiones de las empresas estatales en 
otras regiones también contribuyeron con el 
aumento del flujo interregional del capital 
productivo. Este proceso, al contrario de la 
etapa anterior, resultó en importantes trans- 
formaciones en la estructura productiva de las 
diferentes regiones. 
 
• y, a partir de la década de los 70, evolucio- 
na con el proceso de inserción en la eco- 
nomía internacional, profundizado por la 
necesidad del país de generar excedentes 
comerciales y equilibrar la balanza de pagos. 
Además del énfasis de la integración produc- 
tiva y de la consolidación del mercado nacio- 
nal, este período es marcado por políticas 
gubernamentales de estímulo a la producción 
destinada al mercado externo, incluso por 
medio de la acción directa de las empresas 
estatales, que extraen minerales para la ex- 
portación. Este proceso tuvo fuertes impac-  
tos en la economía industrial de la región 
Sudeste; en la modernización de la agricultu-  
ra de la región Sur; en la modernización tec- 
nológica de la explotación agrícola en el Cen- 
tro-Oeste; y en el desarrollo de los complejos 
extractivos de la región Norte. 
La década de los 80, aunque no salga de los 
paradigmas de la década anterior, debe ser 
comprendida en el contexto que la particulariza, 
dado por la profunda crisis recesiva. Con fuertes 
oscilaciones de crecimiento, la década tuvo una 
tasa media de crecimiento anual del PIB del or-  




paración a las tasas históricas registradas en el 
país en este siglo. El inicio de la década de los  
90 prolonga el escenario de la crisis. 
Este movimiento cíclico de la economía brasi- 
leña, pautado por la recesión y por la aceleración 
del proceso inflacionario, tiene, como una de sus 
principales (causas y) consecuencias, la profun-  
da crisis fiscal del Estado brasileño, principal 
protagonista de las transformaciones ocurridas  
en los periodos anteriores, que vio así reducida su 
capacidad de financiamiento y gestión de las 
políticas macroeconómicas, entre ellas las políti- 
cas de desarrollo regional (Guimaraes L., 1993). 
En relación a la crisis, la desconcentración eco- 
nómica continuó en la década de los 80: las re- 
giones menos desarrolladas crecieron más que  
el promedio nacional, revelando las dinámicas 
propias y las sinergias específicas de los polos 
regionales de desarrollo. Este movimiento mere-  
ce un realce, pues en él se puede encontrar una  
de las bases del cuestionamiento del actual pac-  
to federativo. De hecho, la respuesta de la supe- 
rioridad del Centro-Sur implica en nuevos acuer- 
dos para la reconstrucción de las políticas fede- 
rales, principalmente en lo que respecta a las 
demás regiones. 
Por otro lado, mientras crece el dinamismo de  
los polos regionales, su crecimiento es insuficiente 
para llevar al país como un todo al crecimiento 
sustentado; revelando que es sólo capaz de pro- 
ducir una cierta descentralización en dirección a  
las economías regionales, mientras la crisis del 
"motor" de la industrialización nacional, la región 
Sudeste, continúa dando los límites y las posibi- 
lidades de desempeño de la economía nacional. 
Además de eso, la redefinición de la integración 
brasileña en la economía mundial y en la división 
internacional del trabajo viene influenciando, en 
forma creciente, los cambios por los cuales pa-  
san las regiones. A esta redefinición se asocian  
los nuevos procesos productivos, que determina- 
rán en gran medida los impactos y las posibilida- 
des de una redefinición de los espacios sociales  
y económicos regionales. Algunos autores, aún  
en forma incipiente, arriesgan trazar algunas  
líneas prospectivas sobre este proceso (2): ellas 
apuntan hacia una tendencia de reconcentración 
del dinamismo económico en un área ampliada, 
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de las posibilidades abiertas por la integración en  
el Mercosur. 
El inicio de la década de los 90 revela una pers- 
pectiva de fuerte tensión interregional, con posi- 
bilidad de negociación de la Federación, frente a  
la tendencia global de inserción regional en el 
mercado mundial a partir de "nichos" sectoriales  
y espaciales, al estilo de los llamados "regional 
states" (3). En este escenario se cuestiona la 
funcionalidad económica y cultural de la nación,  
en un período de globalización de los mercados,  
y el hecho de que las regiones con dinamismo 
económico y recorte cultural similar tengan que 
"cargar" (llevar la carga) regiones más atrasadas 
en sus relaciones con el exterior, sólo por una 
cuestión "nacional'. 
Al parecer, la tónica de la década estará dada  
por: integración al mercado mundial por "ni-  
chos" de dinamismo regional, confrontación 
lnterreglonal y debilitamiento de la unidad  
nacional. 
2. La crisis federativa en la  
década de los 80 
El proceso de expansión capitalista y de integra- 
ción productiva en un mercado nacional, bajo el 
paradigma de la industrialización y con una fuer-  
te intervención estatal, como ocurrió en Brasil  
entre 1950 y 1990, contemplaba un escenario en  
el cual habría una mayor equidad de las diferen- 
cias interregionales (4). En primer lugar, como 
garantía a la estabilidad del espacio nacional, en 
los planes políticos, económicos y sociales, 
aspecto vital a las clases dominantes y que pasa 
por la equipendencia (igualdad de peso) entre las 
regiones. En segundo lugar, porque se pensaba  
-gracias a las ideas cepalinas- que la integra-  
ción productiva y la expansión de las relaciones 
capitalistas en la industria y en la agricultura, con  
el consecuente aumento de la productividad y de  
la renta regional, llevarían a un mayor equilibrio 
regional. 
Esta evaluación fue uno de los supuestos para la 
adopción de las políticas regionales en la década 
de los 50, basados en órganos de planificación 
regional tipo SUDENE; para el montaje del siste- 
ma de financiamiento al desarrollo regional, ba- 
sado en incentivos fiscales y crediticios y en los 
fondos regionales, en la década del 60; y para el 
 
fuerte matiz descentralizante de los proyectos de 
inversión estatal productivos del II PND. 
 
 
• existen evidencias de una mejor distribución 
regional del acceso a los servicios públi-  
cos (5), o sea, los estados más desarrolla-  
dos perdieron parte de las inversiones en 
servicios públicos para los estados menos 
desarrollados; 
 
• la descentralización fiscal, parcialmente pro- 
movida a lo largo de la década de los 80, fue 
consolidada por las disposiciones constitucio- 
nales de 1988, colocándola en patrones ade- 
cuados para la estructura política federativa 
arriba de muchos estados federados desarro- 
llados (6); 
 
• la desconcentración del poder decisorio  
del Ejecutivo hacia el Legislativo revitalizó  
las funciones de este último y amplió su es- 
pacio de participación en la gestión pública, 
incluso en lo que se refiere al área fiscal y 
financiera, algo desconocido en el gobierno 
autoritario. 
Las características del proceso de descentraliza- 
ción -en especial el expresivo crecimiento de las 
regiones Centro-Oeste, Norte y Nordeste- apun- 
tan hacia el fortalecimiento de las instancias 
subnacionales y hacia el aumento del equilibrio 
político y económico regional. Por otro lado, 
aunque los indicadores macroeconómicos regio- 
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vergente en dirección al promedio nacional, evi- 
denciando la evolución del proceso de integra-  
ción nacional en las últimas décadas, no hay in- 
dicaciones de reducción de los desequilibrios 
políticos federativos, al contrario, estamos vi- 
viendo un momento de profundo desequilibrio de  
la Federación Brasileña (7). Los esfuerzos 
institucionales, políticos y financieros, de más de 
dos décadas, para mejorar el equilibrio regional 
confluyen, en la actual coyuntura histórica, para 
reforzar el "impasse" federativo. 
Los efectos de la globalización, con la reducción 
del "espacio económico nacional autárquico", 
sumados a la onda "neoliberal" de desvaloriza-  
ción y depaupero indiscriminado del Estado, cons- 
tituyen, sin duda, un escenario propicio para la 
crisis de concretar el pacto federativo en los paí- 
ses continentales (8). Por otro lado, son los acuer- 
dos y los mecanismos endógenos al proceso 
político nacional, que entran en crisis en el trans- 
curso de la descentralización económica, política  
y fiscal, que pueden explicar este desequilibrio y 
están en la base de esta paradoja. 
Lo paradojal de la integración nacional/fragmen- 
tación regional/crisis del equilibrio federativo 
irrumpe en la escena política al final de la déca-  
da de los 80. Algunas de sus principales causas  
ya fueron analizadas en los últimos años por la 
literatura especializada. 
• varios análisis convergen al indicar una signi- 
ficativa desigualdad todavía existente entre las 
regiones como una de las principales cau-  
sas de la actual inestabilidad (Oliveira F., 1990  
y Camargo A., 1992). Ellas no son contradic- 
torias con la tendencia a la descentralización 
verificada en la década de los 80, pues las 
desigualdades persisten en el interior de ese 
proceso. En realidad, las desigualdades son 
ampliadas en los contextos intraregional e 
intraestadual, introduciendo un factor adicio- 
nal de fragmentación intrarregional; 
• la recesión económica y el agotamiento del 
patrón de crecimiento en la década de los 80  
y la imposibilidad al inicio de los años 90 de 
una redefinición de un nuevo "padrón 
sistémico" de crecimiento, aumentan las 
tensiones interregionales delante de la "esca- 
sez" agravando los riesgos de debilitamiento  




• la crisis fiscal de la década de los 80 colocó  
en jaque no sólo las diversas ingenierías de 
financiamiento del sector público como las del 
propio desarrollo nacional (Daim S., 1994).  
Las inversiones estatales en infraestructura, 
por ejemplo, han sido objeto de violentas dis- 
putas inter y intrarregionales, una vez que 
fueron reducidas en un 50% entre 1979 y  
1984, pasando de 6,7% del PIB a 3,3% (Pra- 
do S., 1994). El proceso de estabilización,  
para ganar consistencia federativa, deberá 
establecer las bases de un nuevo patrón de 
desarrollo para el país, especialmente en lo 
que respecta a las condiciones de 
financiamiento (9); 
• la crisis fiscal se revela también como res- 
puesta de los mecanismos institucionales de 
repartición y distribución de recursos y trans- 
ferencias negociadas (Watson A., 1994). Más 
precisamente, en el cuestionamiento de los 
criterios de repartición de los actuales fondos 
de participación; en las reivindicaciones de las 
instancias subnacionales por mayor capaci- 
dad de recaudación propia; y en la respuesta 
de las formas de distribución y de la propia 
existencia de las transferencias negociadas  
por parte de la Unión (Roarelli M. L. y 
Figueredo R., 1994); 
• los acuerdos tributarios interregionales han  
sido objeto de contiendas, contribuyendo para 
la progresiva deslegitimación de los espacios 
institucionales de negociación (CONFAZ, en 
particular) y llevando al país a una "guerra 
fiscal" sin precedentes; 
• el debate en torno de la distribución de com- 
petencias entre las esferas de gobierno se ha 
realizado en un clima hostil, en que la Unión, 
fragilizada y en la defensiva, amenaza la 
"rationale" del proceso y coloca en riesgo el 
conjunto de los grandes sistemas de presta- 
ción de servicios públicos hasta aquí desa- 
rrollados (Almeida M.H.T., 1994 y Lobo T., 
1993); 
• finalmente, pero no menos importante, la cri- 
sis de sumar intereses regionales y la nece- 
sidad de redefinición de los criterios de re- 
presentación política regional en el Congreso 
Nacional completan el cuadro de profunda 
inestabilidad federativa (Nicolau J., 1993 y 
Rodríguez V., 1994). 
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Como se ha visto, la crisis federativa deriva de  
una serie de factores provocados por las altera- 
ciones del proceso productivo, por las modifica- 
ciones estructurales en las regiones y por la cri-  
sis del sistema político nacional. Esta crisis, no  
sólo de carácter ético, sino que refleja el agota- 
miento del actual sistema de representación 
política de Intereses regionales. 
Según algunos autores (10), las modificaciones  
en la base productiva de las diversas regiones y 
consecuentes alteraciones de orden político y 
social, entre ellas el crecimiento de la urbaniza- 
ción y el surgimiento de nuevas elites políticas, 
vienen desestructurando el viejo patrón de repre- 
sentación y articulación de intereses, constituido 
bajo la hegemonía de Sao Paulo. Esta cuestión  
es central en la problemática de federalismo 
brasileño: ella deberá estar ecuacionada en un 
nuevo acuerdo federal, a partir de la redefinición  
de una nueva hegemonía -probablemente con 
nuevos actores políticos y sociales-, para permi-  
tir la estabilización y un nuevo período de creci- 
miento. 
La paradoja integración nacional/fragmentación 
regional/crisis federativa y el impasse entre go- 
bierno central fuerte y regionalismo fuerte, que 
marca la evolución histórica de Brasil, deben 
constituirse en el objeto central del debate en  
torno de la cuestión regional, cuyo actual desafío 
es entender con precisión cada uno de estos 
procesos, levantar las cuestiones que de ellos 
emergen y procurar indicativos para una reestruc- 
turación del pacto federativo que garantice la 
unidad nacional. 
3. Descentralización y crisis  
del pacto federativo: la  
política de los  
gobernadores 
De los factores de desestabilización de la Fede- 
ración mencionados anteriormente, nos vamos a 
detener cuidadosamente en lo que se refiere a la 
crisis de agregación de los intereses regionales.  
No existen investigaciones sistemáticas que indi- 
quen claramente la existencia de intereses regio- 
nales organizados y representados política e 
institucionalmente. Las evidencias son, en reali- 
dad, contradictorias: 
• por un lado, la evidente diversificación y frag- 
mentación económica y política de las diver- 
 
sas regiones brasileñas. La división regional, 
conforme definida política y administrativa- 
mente, perdió sentido explicativo y analítico 
delante de los nuevos espacios económicos 
surgidos en el proceso de transformación de 
las economías regionales (11); 
• por otro lado, la actuación de los bloques fue 
gravitante en la Constituyente de 1988. Frente 
a las amenazas externas a la región, se  
verificó la unión de los estados nordestinos, 
posteriormente ampliada por una alianza con  
la región Norte, sustentada en el discurso de  
la pobreza y de la discriminación de estas 
regiones por parte de la Federación, posibili- 
tando una serie de acuerdos políticos contra  
la Unión y otras regiones y estados, especial- 
mente Sao Paulo. La defensa de los benefi- 
cios e incentivos fiscales, una mayor partici- 
pación en la receta tributaria y la manuten-  
ción de la disparidad de representación polí- 
tica, fueron los principales ingredientes que 
unieron la alianza intra y interregional y ga- 
rantizaron la actuación de los bloques regio- 
nales (Campos H. L., 1992). 
Para poder comprender la resultante política de  
la fragmentación regional y la organización de las 
bancadas regionales en torno de los negocios 
políticos contra la Unión y otros estados, es ne- 
cesario incorporar al análisis la actuación políti-  
ca de los gobernadores (12). Los movimientos 
políticos, aparentemente contradictorios, encuen- 
tran alguna lógica cuando se busca entenderlos  
a partir de la actuación de los principales actores 
políticos que los articulan: en este caso los go- 
bernadores. 
Es importante destacar, como se verifica en toda  
la historia de Brasil, que la actuación política de  
los gobernadores se fortalece bajo el manto de  
las ideas liberales, ampliamente triunfantes en  
esta última década.; y que del núcleo del 
liberalismo político se expande la reivindicación 
federalista (Faoro R., 1987). Por lo tanto, la crisis 
del actual pacto federativo brasileño se amplía a 
partir de la conjugación, en este momento, de la 
crisis fiscal y financiera de la Unión con el amplio 
predominio de las ideas liberales en el imaginario 
político de la sociedad brasileña. 
Se puede dividir lo que llamaremos de "política  
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• en el primero, que va desde 1982 a 1988, los 
gobernadores actúan en el campo de la re- 
forma y democratización del Estado Nacional, 
atacando las tendencias autoritarias y centra- 
listas, ligadas a la acción militar, que predo- 
minan en el ámbito del Estado Nacional a  
partir de 1930 y en el pos-64. Se puede 
clasificar como positiva la actuación de los go- 
bernadores en ese período, pues el cen- 
tralismo, asociado al autoritarismo, que está 
ligado al propio proceso de industrialización  
del país, fue responsable por la morfología 
desigual y excluyente, geográfica y social- 
mente, que dejó al país. 
 En 1982, con la elección de los gobernado-  
res de oposición en los principales estados  
de la Federación, la oposición política al régi- 
men militar se fortalece y la institucionalidad  
del proceso democrático en el país se acele-  
ra, culminando con el movimiento de las 
"diretas já" en 1984, que es el marco de la 
desintegración del régimen militar instalado en 
1964. El proceso de transición democrática  
se completa con la convocación de la Asam- 
blea Nacional Constituyente-ANC en 1988 y, 
finalmente, con la realización de las eleccio- 
nes directas para Presidente de la República 
en 1989. A lo largo de ese período, la acción  
de los gobernadores fue decisiva, alcanzan-  
do grandes conquistas en lo que respecta a  
la descentralización fiscal (Daim S. y Watson  
A. 1993); 
• a partir de 1988 se inicia el segundo período, 
en el cual la acción de los gobernadores se  
da en el campo del conflicto federativo y  
puede ser considerada negativa, una vez que 
presenta características profundamente 
cuestionadoras de la unidad nacional. En este 
período, el conflicto federativo asume nuevas 
dimensiones que pueden ser sintetizadas 
como: 
a) Horizontalización del conflicto 
federativo. 
La primera fase del conflicto federativo, conocida 
como vertical, se caracteriza por la oposición entre 
instancias distintas de gobierno (gobierno nacio- 
nal "versus" gobiernos subnacionales) y se pro- 
cesa en el interior de las instituciones susten- 




es el proceso de redistribución fiscal ocurrido entre 
1982-1988. 
Sin embargo, a partir de 1989 se explica el con- 
flicto entre las unidades federadas (se da 
horizontalización del conflicto federativo). Los dos 
ejemplos más representativos de esa nueva fase 
son la parálisis e inoperancia del CONFAZ y la 
llamada "guerra fiscal" entre los estados. 
En el primer caso, se cuestiona (a punto de inuti- 
lizar) el espacio institucional de regulación de las 
relaciones tributarias y financieras de las unida-  
des de la Federación, sin ninguna propuesta al- 
ternativa de conducción y regulación de tales 
relaciones. En la realidad, está en cuestión la 
propia idea de regulación de las relaciones 
tributarias interestaduales. 
En el segundo caso, de forma mucho más agre- 
siva, se desencadena una guerra entre estados  
por la atracción de inversiones de capital. Cada 
estado, individualmente, ofrece mayores privile- 
gios fiscales y retribuciones a las empresas sin 
ninguna regulación, lo que fragiliza el concepto  
de nación e imposibilita la implementación de 
cualquier política industrial de ámbito nacional o  
de política de desarrollo regional. 
En relación a la argumentación, que afirma ser  
esa una forma de llevar a cabo cierta descentra- 
lización económica y mejorar la situación finan- 
ciera de esos estados, basta contraponerlos a las 
investigaciones que muestran ser la carga  
tributaria total declinante a largo plazo y, 
principalmente, al hecho de la lucha abierta y sin 
regulación que favorece francamente a los más 
fuertes y poderosos. Además, ese es un axioma 
válido para todo proceso de descentralización, que 
los neoliberales esconden cuidadosamente: la 
descentralización tiende a consolidar las desigual- 
dades y favorecer a los más fuertes y eficientes.  
La descentralización, al contrario de lo que afir-  
ma la ideología neoliberal, no dispensa los me- 
canismos de regulación y compensatorios para 
enfrentar las desigualdades. 
b) Generalización del conflicto 
federativo 
La crisis federativa extrapola actualmente los 
límites tributarios, que la definían algunos años 
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sidad de tratar el conjunto de variables envueltas 
en los negocios de la unión federativa. En pri-  
mer lugar, ampliando el concepto de fiscalización, 
incorporando todos los fondos públicos, inclusive 
los parafiscales, las inversiones del sector pro- 
ductivo estatal y los recursos del sector financie-  
ro estatal. En segundo lugar, incorporando el 
sistema de representación político-partidaria y el 
aparato político y administrativo en la compren- 
sión de las "monedas de intercambio" que circu-  
lan en la negociación del pacto federativo (13). 
La falta de una distribución adecuada de compe- 
tencias entre las diferentes esferas de gobiernos  
ha resultado en la irracionalidad y deterioración  
de los servicios públicos, particularmente el del 
área social. La distribución de recursos no es 
acompañada por la delegación de competencias,  
y no porque el gobierno subnacional no quería  
más por las resistencias de la burocracia del Eje- 
cutivo federal y del Poder Legislativo, que sien-  
ten la pérdida de instrumentos de favorecimiento  
y autorreproducción político-electoral. La falta de 
canales institucionalizados y de un proceso de 
discusión ordenado sobre la distribución y des- 
centralización de competencias favorece la com- 
petición desordenada entre los diferentes niveles 
de gobierno amenazando el equilibrio y la 
"rationale" de las administrativas federales (14). 
En las relaciones económicas en relación al sis- 
tema financiero público, la actitud de algunos 
gobiernos estaduales, cuyos sistemas financieros 
son de gran tamaño, ha sido de total "autofagia 
federativa". Al financiar sus gastos con emisión  
de moneda, bajo la forma de títulos de deuda 
pública, tales gobernadores no sólo amenazan la 
estabilidad del sistema financiero estatal, sino 
también dejan vulnerable la propia estabilidad de  
la moneda nacional. 
Las inversiones del Sector Productivo Estatal  
(SPE) componen otro campo de grandes dispu- 
tas. Las principales inversiones de transporte, 
carreteras y energía que deben ser realizados por 
las empresas estatales sufren una confrontación 
directa de los intereses estaduales comandados 
por los gobernadores y las respectivas bancadas. 
Así las carreteras de fierro del Norte, Centro 
Oeste/Espíritu Santo, Centro Oeste/Paraná dis- 
putan los mismos recursos. El paso del gasoduc-  
to de Bolivia, las decisiones sobre la extensión  
red viaria por el litoral o por el interior en la co- 
nexión Sudeste/Mercosur enfrentan la misma si- 
 
tuación y sufren las presiones de intereses regio- 
nales y económicos individuales. Sin ninguna 
referencia a cualquier plano nacional articulado  
con las grandes tendencias económicas y socia- 
les de Brasil o inscritas en un plano nacional de 
desarrollo infraestructura. En un momento de 
profunda crisis de inversión pública en general,  
la capacidad de inversión del SPE cayó de 6,7%  
a 1,6% del PIB entre 1975 y 1990, por falta de 
coordinación (Prado S. 1994). 
En este contexto, se levanta la hipótesis de que  
la política de los gobernadores compite para agu- 
dizar la crisis del pacto federativo, en realidad pen- 
samos que ella altera la calidad de este conflicto 
entregándole características de un federalismo 
salvaje. Altamente competitivo este federalismo 
salvaje amenaza la redefinición de un nuevo  
pacto federativo. Este pacto para ganar viabilidad  
y consistencia histórica tiene que resolver dos 
cuestiones centrales: las desigualdades regionales 
y sociales, una nueva forma política de  
articulación y agregación de intereses. Estas 
cuestiones exigen mecanismos de regulación 
compensatorios y un nuevo proyecto de desarrollo 
nacional, que están distantes de la perspectiva 
competitiva y descentralizante del federalismo 
salvaje. 
4. Política de los  
gobernadores y pacto  
federativo: perspectivas 
La acción competitiva, autofágica y descentrali- 
zante de los gobernadores encuentra apoyo y a  
su vez profundiza tres tendencias: 
• La globalización productiva y la nueva inser- 
ción económica internacional de las econo- 
mías regionales. 
• La profundización de la crisis fiscal y finan- 
ciera del sector público. Con la consecuente 
desarticulación política y administrativa de la 
Unión. 
• La diseminación generalizada de las ideas 
neoliberales en el discurso político de las elites 
nacionales. 
Las consecuencias de estas tendencias no están 
totalmente definidas, ni tampoco se puede afir-  
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un nuevo pacto federativo, aunque dé caracterís- 
ticas excluyentes y descentralizantes. Particular- 
mente, dependiendo del resultado del proceso 
electoral en curso (15). Lo que se afirma en este 
trabajo, es que de continuar las tendencias por  
las cuales se ha ido desarrollando el cambio 
federativo, las posibilidades para la estabilización 
económica y para retomar un proyecto nacional  
de desarrollo quedan comprometidas y por con- 
secuencia los problemas de gobernabilidad con- 
tinuarán profundizándose. 
La política de los gobernadores que está implan- 
tada desde 1982 se basa en una paradoja políti- 
ca. Los gobernadores han sido convocados en 
momentos de crisis más agudos de la República 
como fiadores políticos de la federación. Sin 
embargo, estos gobernadores están imposibilita- 
dos de comprometerse conjuntamente con una 
acción política de tipo federal. Pensamos que  
las características de acción, de los autores que  
se encuentran en el interior de lo que estamos 
llamando política de los gobernadores, son las 
siguientes:  
• Es un actor político con comportamiento de 
negociador maximizador. No tiene agenda de 
negociación, quiere la atención total de sus 
demandas y solamente en función de la ob- 
tención de una parte de ellas, hace alianzas. 
Nunca está dispuesto de ceder nada, pues  
ya está en la negociación con pérdidas y 
necesita recuperarlas. 
• Tiene una acción individual. No existe colecti- 
vidad, ni en el plano institucional ni en la re- 
presentación ideológica. En el plano 
institucional moviliza sus recursos de poder 
para inutilizar los espacios institucionales co- 
lectivos y en el ámbito ideológico los utiliza 
para maximizar sus demandas individuales.  
El sentimiento para una representación colec- 
tiva no existe, por lo tanto no entran en sus 
cálculos demandas como solidaridad social o 
nacional. 
• Trabaja con agenda oculta. Raramente toma 
pública su agenda política, su acción política  
es regida por pleitos no explicitados. En es-  
tas condiciones resulta difícil establecer una 
agenda de negociación, prioridades y alian-  
zas estables. Pensamos que esta es una de  




Por otro lado, la política de los gobernadores no 
parece que pueda ser eliminada en los próximos 
años, por razones estructurales que menciona- 
mos anteriormente. Tampoco está en la agenda 
política ninguna amenaza al proceso de 
institucionalidad democrática, que por medio de  
un 'tour de force" recupere la iniciativa política 
regional para la Unión. Esto coloca la necesidad  
de provocar un cambio significativo sobre la  
acción política de los gobernadores. 
Frente a esta situación, dos líneas de interven- 
ción han frecuentado la agenda política actual: 
• La primera propone institucionalizar, en el 
ámbito federativo, la política de los goberna- 
dores. Dando a ésta un encaminamiento or- 
ganizado y con responsabilidades de gobier-  
no sobre las cuestiones federativas. 
La creación de una Agencia de Relaciones 
lntergubernamentales, con representación de la 
Unión y de los estados y municipios, responsa-  
bles por la negociación permanente de los con- 
flictos federativos en las esferas financieras, te- 
rritoriales y administrativas, es mencionada como 
una solución adecuada a nuestra realidad de tra- 
dición federada centralista (Lobo T. 1993). Otra 
alternativa bastante más osada y fuera de nues-  
tra tradición política sería la institucionalización  
de una instancia gubernamental federativa con 
representación de todos los gobernadores de 
estados. Este sería un foro permanente, al estilo 
alemán, para tratar y dirimir todos los conflictos 
federales. 
Las dificultades para implementar una propuesta  
de este tipo son de los más variados órdenes. 
Desde la resistencia de la burocracia política de  
la Unión de ceder poder, que ejercía hasta re- 
cientemente, hasta la necesidad de cambios en  
la práctica política particularista y pulverizada de 
los intereses locales, representada por los gober- 
nadores. Sin embargo, tendría la gran virtud de 
enfrentar el "hobbessianismo federativo" que ca- 
racteriza la relación entre los gobernadores en el 
federalismo brasileño. 
• La segunda propuesta apunta a retirar la ca- 
pacidad de acción poiítica de los gobernado- 
res. Devolviendo a la Unión, particularmente  
al ejecutivo federal, la tarea de resolución de 
los conflictos federativos. La forma institucio- 
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plantación de un nuevo diseño regional en el 
país, con la creación de nuevas regiones y la 
delegación de nuevas atribuciones a éstas, 
para reducir y someter la acción de los go- 
bernadores. Se trata de una solución que 
busca intermediar la relación entre la Unión y 
los gobernadores, pero que desde el punto  
de vista institucional significa retirarles las 
posibilidades actuales de intervención. 
Las dificultades para la implantación de esta pro- 
puesta son innumerables. Para comenzar, por la 
situación objetiva de fragilidad de la Unión y por  
la tendencia, en el ámbito internacional, a la des- 
centralización. En segundo lugar, dados los cam- 




(1) Camargo A.: "Federalismo e lnflacao". Braudel 
Papers No. 3, Sao Paulo 1993. 
(2) Ver particularmente los análisis de Mauricio  
Borges Lemas y Clelio Campolina Diniz de el 
CEDEPLAR -UFMG sobre este tema. 
(3) Ver Ohame K.: ''The rise of the region state" in 
Foreign Affairs. Spring 1993, pág. 78-82. En este 
artículo el autor utiliza como ejemplo Sao Paulo y 
Región, en el Brasil, para cuestionar cuál sería la 
razón para una región dinámica y desarrollada tener 
que cargar las regiones más atrasadas en función de 
un sentimiento nacional difuso. 
(4) Las afirmaciones a seguir se apoyan en el texto  
de Guimaraes L.: "Desigualdades Regionales", pág.  
15 al 20 en: "Balanço e perspectiva do Federalismo 
Fiscal no Brasil”. FUNDAP-IESP, Sao Paulo 1993". 
(5) Ver Medici A. e Agune A. C. "Dedigualdades 
Sociais e Desenvolvimento no Brasil: um análisis de 
los años 80 ao nivel regional". In "Balanço e 
perspectiva do federalismo fiscal no Brasil".  
FUNDAP-IESP, Sao Paulo 1993. 
(6) Ver Sulamis Daim: "Alternativas para uma  
Reforma Tributaria no Brasil". FUNDAP-IESP, Sao 
Paulo, 1993. 
(7) Ver Camargo A.: Op. citada, S.P., 1993. 
(8) Ver Fiori J . L : "Giobalizaçao económica e 
descentralizacao politica: um primeiro balanço", 
FUNDAP-IESP, 1993. 
ma década entre las cuales la presencia perma- 
nente de la política de los gobernadores. 
Será muy dificil retirar de la escena política bra- 
sileña, en los próximos años, la centralización de  
la acción de los gobernadores y sus recursos de 
poder. Debiendo evitar dos tentaciones en este 
período: 
De un lado la tentación centralista y autoritaria  
que no respeta ni reconoce el espacio político de 
los gobernadores en la constitución federativa. 
Por otro lado, la tentación descentralizante 
neoliberal, que destruye el pacto federativo y 
amenaza la unidad nacional. 
 
 
(9) Ver Braga J.C.: "É melhor seguir o que deu carta", 
Rev. Exame, 2 dezemoro 1992. 
(10) Ver particularmente Dias G . L da S.: "Reformas 
económicas- o eixo federativo e as novas coalizoes", 
pág. 2-5, Mimeo U.S.P., 1993. 
(11) Esta conclusión resulta de los informes 
preliminares de la investigación "Os interesses 
regionais e o pacto federativo", y la única excepción 
presentada es la región Sur que habría ganado unidad 
en esta última década. Ver Rodríguez V. "Os 
interesses regionais e o pacto federativo", FUNDAP- 
IESP, Sao Paulo, 1994. 
(12) Esto no sólo sucede en los temas fiscales o 
crediticios, de beneficio directo y inmediato, como  
con cuestiones más amplias como la privatización  
de empresas estatales y la apertura externa para 
ciertos sectores económicos. Los impedimentos 
políticos para la privatización de la Vale do Rio Doce, 
para la apertura externa en el sector petroquímico y 
para la privatización de la Petrobas ganan sentido 
pleno cuando se suman las movilizaciones contra la 
privatización, llevadas a cabo por los partidos de 
izquierda y por los movimientos de clase, el empeño  
(a veces por la omisión) de las bancadas estatales, 
bajo el comando de los gobernadores de Maranhao, 
de Bahia y de Sergipe (Diniz M. y Ferreira H., 1993). 
(13) Este tipo de comprensión metodológica orientó  
la organización y desarrollo de la investigación 
"Balanço e perspectivas do federalismo fiscal no  
Brasil” realizada por la FUNDAP-IESP y de la cual  
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Algunas de estas ideas desarrolladas en esta parte 
surgen de las discusiones realizadas por el equipo de 
esta investigación. 
(14) Ver a Lobo T.: " Distribuiçao de competencias 
intergovernamentais", Nota Tecnica do Projeto 
"Balanço e perspectivas do federalismo fiscal no 
Brasil". FUNDAP-IESP. Sao Paulo 1994. La autora 
desarrolla la idea de crear una Agencia Nacional de 
Relaciones lntergubernamentales como "forum" 
permanente de coordinación y regulación de las 
relaciones federativas, como una forma de detener  
el proceso de deterioración de la prestación de 
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